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Istota zarzadzania publicznego
Barbara Kozuch

W artykule podjeto prébe pokazania rezultatéw poglebionych badan nad
istotq zarzqdzania publicznego, kitdre tworzy nowe ramy dla badania organiza-
cji publicznych funkcjonujqcych na wszystkich szczeblach zarzqdzania sprawami
publicznymi. Powstanie tej szczegolowej dyscypliny naukowej otworzylo nowe
perspektywy rozwoju sektora publicznego. Przeprowadzone badania pozwolily
dostrzec istote zarzqdzania publicznego w uwzglednianiu interesu publicznego
w procesie formulowania i realizacji gléwnych celow organizacji publicznych,
a istote organizacji publicznych w kompozycji cech organizacji, sktadajacych
sie na publiczno$é organizacyjng, oraz — w odniesieniu do takich organizacji
Jak gmina czy region — w koncepcji otwartego czionkostwa. Istota zarzqdzania
publicznego zostala dobrze odzwierciedlona w modelu nowej stuzby publicznej.

Wstep

Od niedawna w naszym kraju zauwazalny staje si¢ wzrost zainteresowa-
nia zarzadzaniem w organizacjach publicznych, lecz wciaz znajduje si¢ ono na
poczatkowym etapie rozwoju. W ostatnich latach pojawito si¢ zwigkszone zapo-
trzebowanie na podstawy teoretyczne zarzadzania w sektorze publicznym oraz
w jednostkach tworzacych ten sektor. Zasady i warunki sprawnego funkcjonowa-
nia organizacji takich jak szkoly, szpitale czy urzgdy panstwowe naleza do nieroz-
poznanych, a wiedza o ich zachowaniach jest rozproszona i nickompletna. Zainte-
resowanie sprawnoscia organizacji publicznych tworzy dobry klimat do systema-
tyzowania i intensyfikowania badan nad zarzadzaniem w sferze publicznej.

W niniejszym opracowaniu podjeto probe poznania istoty zarzadzania
publicznego, przejawiajacej sie w uwzglednianiu interesu publicznego w proce-
sie formutowania i realizacji gtéwnych celéw organizacji publicznych.

Whioskowanie przeprowadzono na podstawie zagranicznej i krajowej lite-
ratury przedmiotu oraz wlasnych badaf naukowych, m.in. nad istota i spotecz-
ng rola organizacji publicznych, nad modelami administrowania i zarzadzania
organizacjami publicznymi w warunkach transformacji systemowej oraz zacho-
waniami menedzeréw organizacji publicznych. Wykorzystano takze fragmenty
wezesniejszych opracowan monograficznych (Kozuch 2005a; Kozuch 2005b;
Kozuch 2004).

Poczatkowe rozwazania dotycza kwestii ogolnych. W dalszej czesci artykutu
skoncentrowano sie na koncepcjach publiczno$ci organizacyjnej oraz otwartego
cztonkostwa i na modelu nowej shuzby publiczne;.
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1. Zarzadzanie i administrowanie, zarzadzanie i
rzadzenie

W polskiej nauce o zarzadzaniu kontrowersje budza terminy kierowanie
1 zarzadzanie. Kierowanie w szerszym znaczeniu odnoszone jest do dzialania
zmierzajacego do spowodowania funkcjonowania rzeczy zgodnego z celem kieru-
jacego. Natomiast kierowanie w wezszym znaczeniu, inaczej kierowanie ludzmi,
oznacza dziatanie zmierzajace do spowodowania zgodnego z celem kierujacego
dzialania ludzi. Kierowanie jest stosowane w odniesieniu do wszystkich organi-
zacji, a zarzadzanie do organizacji gospodarczych i niektérych instytucji niedo-
chodowych (np. szpital, teatr, szkota wyzsza) (Krzyzanowski 1994: 200; Kozuch
2000: 15). Wspbtczesnie, wraz z otwarciem sig polskiej nauki na §wiatowy doro-
bek nauk o organizacji i zarzadzaniu pojawila si¢ tendencja do zamiennego stoso-
wania obu analizowanych poje¢, co przyjeto w dalszych rozwazaniach.

W zarzadzaniu publicznym podobna kontrowersj¢ wywoluja terminy zarza-
dzanie i administrowanie. Rozwijana powszechnie w wielu krajach dziedzina
— lub dyscyplina — nauki o zarzadzaniu w ogromnym stopniu czerpie z angloje-
zycznego dorobku swiatowego. W Polsce doprowadzito to do pewnego zamiesza-
nia terminologicznego, gdyz czgsto badacze zajmujacy sie organizacjami publicz-
nymi bez nalezytej wnikliwosci przenosza na polski grunt okre$lenie administro-
wanie, gdy w jezyku angielskim pojawia si¢ administration, oraz pojecie zarza-
dzanie publiczne (lub podobne), gdy pojawia si¢ public management. Powstaja
w ten sposob kalki jezykowe, ale nie zawsze sa to okreslenia odzwierciedlajace
tres¢ cytowanych rozwazan. Stosujac takie podejécie, nalezatoby moéwié o stu-
diach z administrowania biznesowego, gdy chodzi o studia typu MBA (Master of
Business Administration). Zdarzaja si¢ w polskiej literaturze przedmiotu réwniez
sytuacje odwrotnie, gdy bez merytorycznego uzasadnienia administrowanie th-
maczy si¢ jako zarzadzanie.

Na problemy terminologiczne zwiazane z pojeciami administrowanie i zarza-
dzanie juz w koficu lat 60. zwracal uwage J. Zieleniewski, piszac, ze zaréwno
w literaturze polskiej, jak i zachodnioeuropejskiej termin ,,administrowanie”,
czyli administracja w znaczeniu czynnosciowym, ,nie zawsze si¢ dostatecznie
ostro rozni” (Zieleniewski 1969: 471) od znaczenia terminu zarzadzanie. Rozréz-
nienie administrowania i zarzadzania stalo si¢ szczegélnie wazne, gdy wyodreb-
nifo si¢ zarzadzanie publiczne (Izdebski 2003: 16-17). Wraz z nim pojawily sie
skrajne poglady, wedlug ktorych zarzadzanie publiczne to nowa, modna nazwa
administracji publicznej, czy tez traktujace zarzadzanie publiczne jako sztuczny,
nikomu niepotrzebny twér. Tak jak w wielu innych przypadkach te skrajne opinie
nie maja logicznego uzasadnienia.

Dla porzadku nalezy przypomnie¢, ze w nauce o zarzadzaniu mianem admi-
nistrowania okresla si¢ i czynnos¢ kierowania w szerokim znaczeniu, i funkcje
Ww organizacji. W pierwszym znaczeniu pojecie to stosuje sig, gdy podstawa wywie-
rania wplywu na interesy, postawy i zachowania uczestnikéw organizacji sa kompe-
tencje formalne, czyli tytutem do kierowania jest wtadztwo. Czynno$é kierowania
przybierac moze forme administrowania, rzadzenia, nadzoru lub dowodzenia, co jest
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zalezne od rodzaju organizacji, typu organu wiadzy oraz — okreslonych zwyczajowo
lub normami prawnymi — form i Srodkéw ingerowania w dziatanie organizacji (Krzy-
zanowski 1994: 200-201; Kozuch 2000: 15-16).

Polski klasyk organizacji i zarzadzania podkreslat, ze administrowanie jako funk-
cja wystepuje ,.tylko w instytucjach wzglednie trwale zorganizowanych i regulujac ich
funkcjonowanie (na wewnatrz i w ich stosunkach z otoczeniem), nie obejmuje jednak
bezposredniego realizowania podstawowego celu danej instytucji. Przyczynia si¢ wigc
do realizacji tego celu raczej poérednio i raczej ze wzgledu na formy funkcjonowania
niz na ich tre$é merytoryczna, Administrowanie nalezy wige do funkcji pomocniczych”
(Zieleniewski 1969: 471).

W S$wietle aktualnego stanu badan za niewla$ciwe nalezy przyja¢ dos¢
powszechne w §rodowisku nauk o zarzadzaniu stawianie sprawy, ze w admini-
stracji publicznej si¢ administruje, a w organizacjach gospodarczych si¢ zarza-
dza. W duzym uproszczeniu rzecz ujmujac, mozna stwierdzi¢, ze administrowa-
nie to nastawienie na przestrzeganie prawa i jego procedur, co oznacza okreslona
pasywnos$¢, ale nie wyklucza w zadnej mierze rzetelnego i sumiennego wyko-
nywania obowiazkow. Natomiast zarzadzanie w organizacjach publicznych to
nie tylko okreslone prawem dziatania, lecz réwniez pewien stopiefi autonomii
kierujacego, zaangazowaniec w formulowanie i realizowanie celéw organizacji,
dopuszczanie w procesie decyzyjnym pewnego poziomu ryzyka i ponoszenia
odpowiedzialno$ci w sensie organizacyjnym, a nie tylko karnym. Stad wniosek,
ze w organizacjach publicznych moze wystgpowaé zaréwno administrowanie
skoncentrowane gléwnie na aspektach prawnych oraz zarzadzanie, nakierowane
na odbiorce ustug publicznych. Takie rozumienie administrowania i zarzadzania,
chociaz jest podzielane przez niewielu polskich uczonych, sprzyja porzadkowa-
niu pojec¢ zarzadzania publicznego.

Podobne watpliwodci sa zglaszane w odniesieniu do terminu rzadzenie. Jedna
z wazniejszych ich przyczyn moze by¢ to, ze wspottworca polskiej teorii zarza-
dzania rozrozniat instytucje zarzadzane oraz instytucje rzadzone, w zaleznosci
od tego, czy gtdwnym zrédiem wladzy jest wlasnosé zasobéw (lub otrzymane
od wiasciciela upowaznienie), czy tez istnieja inne Zrodta wladzy w organiza-
cji. Istota funkcji zarzadzania, wedtug J. Zieleniewskiego i kontynuatoréw jego
dzieta, jest ,,(...) w szczegdlnosci formutowanie celu dziatania, planowanie, czyli
organizowanie toku czynnosci, pozyskiwanie i rozmieszczanie potrzebnych zaso-
bow (ludzkich i rzeczowych), czyli organizowanie struktur oraz kontrolowanie
realizacji celow” (Zieleniewski 1969: 58 i1 471). Poniewaz w gospodarce rynko-
wej wladciciel zasobow angazuje je w takie dzialania, ktére zgodnie z jego ocze-
kiwaniami przyniosa zysk, to istota zarzadzania ,,instytucjami zarzadzanymi” jest
realizacja zysku.

Qdnoszac sie do mozliwosci zarzadzania nie tylko przedsigbiorstwami, nie-
ktorzy autorzy, jak M. Bielski, stusznie podkreslali, ze zarzadzanie obejmuje
zar6bwno kierowanie ludzmi, jak i dysponowanie rzeczami oraz ze zarzadzanie
,,moze dotyczy¢ wszelkich organizacji i by¢ powiazane takze z innymi Zrédlami
wiadzy” (Bielski 1997: 232) niz wlasno$¢ zasobow.
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Interesujace rozroznienie prezentuje R. Rutka (Rutka 2001: 83-88), wskazujac
na rzadzenie, zarzadzanie, administrowanie i dowodzenie jako na formy posred-
niego kierowania ludZzmi. Zarzadzanie i dowodzenie ujmuje w sposéb powszech-
nie przedstawiany w podrgcznikach zarzadzania. Rzadzenie natomiast zostalo
odniesione tylko do szczebla centralnego. Ponadto, autor ten zauwaza, iz ,,(...)
relacje migdzy podmiotem i przedmiotem kierowania nie moga mieé charakteru
powigzan wynikajacych z praw wiascicielskich. Organ rzqdzony jest samodziel-
nym podmiotem prawa. Organ rzadzacy moze wigc wplywac na jego funkcjo-
nowanie (cele, zakres, formy i przedmiot dzialania, organizacje wewnetrzna,
polityke wykorzystania zasobow, itp.) tylko poprzez tworzenie praw powszech-
nie obowigzujacych w obszarze podlegajacym jego jurysdykcji”. Analizowany
wplyw uwzglednia przede wszystkim aspekty prawne. Umocowanie administro-
wania zostalo natomiast prawidtowo podkreslone oraz ograniczone w rozwiaza-
niach formalnych, jest na ogét scisle okreslone w regulaminach i procedurach.

Jednak w kierowaniu wspolczesnymi organizacjami publicznymi niezbedne
Jest uwzglednianie — oprécz prawnych, jak to akcentuje R. Rutka — aspektéw
ekonomicznych, politycznych, kulturowych i behawioralnych. Nie to jest moz-
liwe, gdy organizacje sa administrowane, a nie zarzadzane. Termin ten, jak si¢
wydaje, jest bardziej przydatny w badaniach politologéw i socjologéw. Rzadze-
nie bowiem nalezy rozumie¢ jako sprawowanie wiladzy politycznej. Przy tym
ograniczanie tego pojecia do dzialan prowadzonych na szczeblu centralnym ma
niewielkie uzasadnienie w warunkach decentralizacji. Terminu rzadzenie nie
mozna odnosi¢ do kazdej organizacji publicznej, a ponadto nadmiernie akcentuje
on kontekst polityczny.

W dalszych rozwazaniach za jedno z podstawowych zalozeti teoretycznych
przyjeto stanowisko blizsze koncepcjom prezentowanym w anglosaskiej literatu-
rze przedmiotu oraz pogladom M. Bielskiego. Polega ono na odejsciu od wcigz
dominujacego w polskim dorobku nauki o zarzadzaniu podziatu organizacji na
zarzadzane i rzadzone oraz twierdzenia, ze wszystkie organizacje moga by¢
zarzadzane.

2. Organizacje publiczne i zarzadzanie nimi
Zapotrzebowanie na zarzadzanie publiczne wyksztatcito si¢ w odpowiedzi na
wyzwania, jakie przyniosty procesy reform w administracji publicznej. Pod poje-
ciem reformowania zarzadzania publicznego najczesciej rozumie si¢ zwracanie
wigkszej uwagi na ekonomiczne aspekty prowadzonej dziatalnosci.

W kontekscie procesu reform zarzadzanie publiczne jest definiowane jako
zmiany struktur i proceséw, zachodzacych w sektorze organizacji publicznych,
nakierowanych na skuteczniejsze dziatanie tych organizacji (Pollitt, Bouckaert
2000: 8). Zgodnie z inna definicja zarzadzanie publiczne stanowi polaczenie
dwoch orientacji w zawiadywaniu sprawami publicznymi, tj. orientacji norma-
tywnej, charakterystycznej dla tradycyjnej administracji publicznej, oraz instru-
mentalnej orientacji zarzadzania ogolnego (Perry, Kraemer s. X), przy czym
ta ostatnia nawigzuje do wykorzystywania skrzynki narzedziowej menedzera.
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Inni wybitni znawcy przedmiotu podkreslaja, ze zarzadzanie publiczne dotyczy
w wigkszym stopniu efektywnego funkcjonowania catego systemu niz pojedyn-
czych organizacji, a elementem wyrézniajacym to zarzadzanie spoérdd innych
typéw jest jednoznaczne powiazanie go z odpowiedzialnoscia za rozwigzywanie
probleméw strukturalnych, zwlaszcza w zakresie ksztaltowania struktury sfery
publicznej (Metcalfe, Richards 1987: 73-75). Zarzadzanie publiczne jest takze
interpretowane jako spoleczny system istniejacy i funkcjonujacy wedtug sobie
wlasciwego porzadku, ale jednoczesnie poddawany wplywom otoczenia, ktére
tworzy zlozone i zmieniajace sig¢ spoteczenstwo (Konig 2003: 4).

Zaklasyfikowanie do okreslonego typu organizacji moze odbywac si¢ wedtug
kryterium zréznicowania organizacji ze wzglgdu na motyw podjecia zorganizo-
wanego dziatania. Patrzac z tego punktu widzenia, tatwo zauwazy¢, iz przedsie-
biorstwa tworzone s po to, by realizowaly interesy swoich zalozycieli, organi-
zacje publiczne, by urzeczywistnialy interes publiczny, a organizacje spoteczne,
by dziataly w interesie swoich beneficjentow oraz zaspokajaly potrzeby zalozy-
cieli i cztonkéw tych organizacji. Rozréznienie organizacji spotecznych nastre-
cza pewnych trudnosdci, co m.in. odzwierciedla stosowane nazewnictwo: non
profit, niekomercyjne, pozarzadowe, sektor trzeci. Najwazniejsze wydaje si¢ to,
iz najczesciej chodzi o tzw. potrzeby wyzsze, np. potrzebg uczestnictwa w Zyciu
spolecznym, niesienia pomocy stabszym czy sprawdzenia si¢ w okre$lonej roli
(Kozuch 2005b).

Organizacje publiczne wyrdzniaja si¢ dziataniem w interesie publicznym
(Rosenbloom 1993: 8-9) i urzeczywistnianiem swoich gtéwnych celéw poprzez
takie oddzialywanie na inne organizacje lub na niezinstytucjonalizowanych
uczestnikoéw zycia spoleczno-gospodarczego, aby podejmowali dziatania umoz-
liwiajace reatizacj¢ zarowno ich wlasnych celow, jak i celow organizacji publicz-
nych, ktérych wptywowi sa poddawani. Organizacje publiczne maja oczywiscie
wlasne cele wewnatrzorganizacyjne, ale sa one — a przynajmniej powinny by¢
- podporzadkowane celowi gléwnemu, osiaganemu przede wszystkim dzigki
specyficznym relacjom (bezpoérednim badZ posrednim) z interesariuszami
zewnetrznymi i — szerzej — z odbiorcami ustug publicznych.

3. Organizacje publiczne jako obiekt badan
Przedmiotem, Iub inaczej — obiektem, zarzadzania publicznego jako szcze-
gotowej dyscypliny naukowej sa zorganizowane dziatania ludzi tylko w niekt6-
rych organizacjach, a mianowicie w tych, ktore zostaly stworzone w celu reali-
zacji interesu publicznego. Sa to instytucje dzialajace w roznych sferach zycia
publicznego, takich jak np. polityka, administracja panstwowa, nauka i edukacja,
ochrona zdrowia itp., gospodarka narodowa jako zorganizowana cato$¢ (Gorniak
2003: 148-151), wyodrebnione jej czgsci (np. region) i wspdlnoty gospodarcze
krajow, a takze panstwo jako forma politycznej organizacji spoleczenstwa oraz
bloki polityczne panstw.

Organizacje bedace przedmiotem zainteresowania zarzadzania publicznego
réznia sie od przedsiebiorstw na tyle istotnymi cechami, ze zarzadzanie nimi
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moze stanowi¢ przedmiot badan szczegétowej dyscypliny nauk o zarzadzaniu
(Kozuch 2005b). Organizacje te sa przedmiotem zainteresowania réznych dys-
cyplin naukowych, jednak kazda z nich czyni to we wlasciwy sobie sposéb.
Decyduje o tym rézny wzglad badawczy, czyli punkt widzenia, z ktérego teoria
zarzadzania rozpatruje obiekt badan. Wiasciwym dla zarzadzania publicznego
obszarem zainteresowan jest sfera zarzadzania organizacja z punktu widzenia
prawidlowodci i zrodet sprawnosci funkcjonowania organizacji oraz efektywnej
realizacji interesu publicznego.

Nawiazujac do metody zarzadzania ogélnego, nalezy zaznaczy¢, iz ta dyscyplina
charakteryzuje si¢ pluralizmem metodologicznym (Krzyzanowski 1999: 280-292;
Mikotajezyk 1995: 215-250). Z jednej strony jest to uwarunkowane wieloaspekto-
woscig przedmiotu badaf, ale z drugiej wynika z tego, ze zarzadzanie publiczne jest
nauka w stanie tworzenia si¢, gdy tymczasem oryginalne metodologie powstaja
w wyniku zaawansowanego rozwoju danej nauki. Zarzadzanie publiczne — oprécz
metod 1 technik wiasciwych dla calej dyscypliny (Apanowicz, Rutka 2001: 38-47)
— wykorzystuje takie metody, jak mapa relacji, badajaca procesy integracji srodo-
wisk lokalnych i spotecznego aktywizowania obywateli (Bryson, Finn 1995: 269)
czy publiczne zarzadzanie strategiczne.

4. Koncepcje objasniajace specyfike zarzadzania
publicznego

Wsréd najnowszych koncepcji i modeli objasniajacych specyfike zarzadza-
nia publicznego mozna wskazaé koncepcje publicznosci organizacyjnej (Boyne
2002) oraz otwartego cztonkostwa (Padaki, Vaz 2003: 176-178), a takze na mode!
nowe;j stuzby publicznej (Denhardt, Denhardt 2003).

Zarzadzanie publiczne to inaczej zarzadzanie organizacjami publicznymi
takimi jak panstwo jako makroorganizacja, jak administracja publiczna w sensie
1ZecZowym czy gmina i urzad gminy.

Organizacja publiczna, funkcjonujaca w sektorze publicznym i oferuja-
ca dobra i ustugi publiczne, to zlozona calos¢, posiadajaca cechy charaktery-
styczne dla wszystkich organizacji, wyrézniajaca si¢ jednak specyficznym sys-
temem cel6w i wartosci, a w konsekwencji wlasciwym jej charakterem relacji
wewnatrzorganizacyjnych oraz ze srodowiskiem zewngtrznym. W tym sensie
mozna mowi¢ o publicznosci organizacyjnej, ktora nawigzuje do atrybutowego
znaczenia pojgcia organizacja. Znaczenie to zostalo przyjete przez J. Zieleniew-
skiego, ktory wyprowadzajac okre$lenie organizacji z definicji J. Kotarbifiskiego,
stwierdzil, ze jest to ,,szczegolny rodzaj stosunkéw czedci do siebie i do ztozonej
z nich catosci; stosunek ten polega na tym, iz czesci wspdlprzyczyniaja sie do
powodzenia calosci” (Zieleniewski 1976: 50).

W prowadzonych rozwazaniach ten szczegdlny rodzaj relacji odzwierciedla
pojecie organizacyjnej publicznosci. Jej sedno mozna wyjasnié, akcentujac cechy
odrézniajace biznesowy charakter relacji od rodzaju stosunkéw whasciwych dla
organizacji publicznych. W teorii zarzadzania publicznego to kompozycja cech
organizacji, przesadzajaca o charakterze wewnetrznych sprzezeti oraz o charakte-
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rze relacji z otoczeniem, a takze implikujaca wystgpowanie specyficznych war-
to$ci menedzerskich (Kozuch 2005b: 31-44; Kozuch 2004: 89-96).

Obecnie rola i znaczenie sekiora publicznego sg inne niz w poczatkach
ksztaltowania sie¢ nowoczesnej gospodarki rynkowej. W literaturze krajowej
najczesciej pomija si¢ wspolczesna rolg ustug publicznych, ograniczajac obszar
dociekan naukowych gtéwnie do zagadnien zwiazanych z dostarczaniem uzy-
tecznoéci gospodarstwom domowym. Tymczasem jeden z najwybitniejszych
wspotczesnych ekonomistéw — i to zwolennik ograniczania aktywnej roli
panstwa — R.J. Barro, wskazujac na dwa rodzaje ustug publicznych, oprocz
dostarczania uzytecznosci, jak subwencjonowana ochrona zdrowia czy szkolne
obiady, trafnie podkresla drugi rodzaj ushug, polegajacy na wkladzie do pro-
dukcji prywatnej. ,,Przykladami moga by¢: tworzenie i egzekwowanie prawa,
pewne aspekty obrony narodowej, wspierane przez panstwo programy badaw-
czo-rozwojowe, ustugi policji i strazy pozarnej oraz rozmaite dzialania regula-
cyjne. W niektérych przypadkach sa one bliskim substytutem prywatnych nakta-
déw pracy i kapitatu. W innych przypadkach, np. takich dziatan infrastruktural-
nych jak tworzenie systemu prawnego, obrona narodowa i by¢ moze budowa
autostrad i innych systeméw transportowych, ushugi publiczne moga zwigkszy¢
krancowy produkt czynnikéw prywatnych” (Barro 1997: 349).

Stosowany w teorii ekonomii podziat ustug publicznych na dwa rodzaje pre-
zentuje zbyt duzy poziom agregacji. W objasnianiu istoty organizacji publicz-
nych i zarzadzania nimi bardziej przydatne wydaje si¢ ,,wyodregbnienie trzech
rodzajéw tych ustug:

1. Swiadczenie ustug dla obywateli, tj. zwigzanych z posiadanym obywatel-

stwem oraz zamieszkiwaniem okre$lonego terytorium panstwa, np. z zakresu

bezpieczenstwa publicznego czy ochrony §rodowiska naturalnego;

2. Dostarczanie uzytecznosci gospodarstwom domowym w zakresie sfer

zycia spoleczno-gospodarczego najwazniejszych z punktu widzenia pafistwa

i jego obywateli w tych przypadkach, gdy organizacje prywatne nie czynig

tego na swoje ryzyko, a organizacje spoleczne nie maja mozliwosci §wiad-

czenia tych ustug bez wsparcia podmiotéw publicznych, np. organizowanie

i $wiadczenie pomocy spotecznej, bezptatna o$wiata na szczeblu podstawo-

wym;

3. Swiadczenie ushug tworzacych warunki do whasciwego funkcjonowania

wszystkich sektorow: prywatnego, spolecznego i publicznego, np. inwesty-

cje w infrastrukturg spoteczng i techniczna, bezpieczenstwo obrotu gospo-
darczego, regulacje zapewniajace rowne traktowanie wszystkich sektoréw”

(Kozuch 2005b: 41-42).

Najogolniej rzecz biorac, publiczno$é organizacyjna przejawia si¢ w zdol-
nosci organizacji do osiagania celow, realizujacych interes publiczny, a réznice
pomiedzy sfera publiczng i prywatna dobrze naswietla koncepcja publicznosci
organizacyjnej.
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5. Otwarte czlonkostwo a istota zarzadzania publicznego
Interesujace $wiatlo na istot¢ organizacji publicznych i zarzadzanie nimi rzuca
koncepcja zamknigtego i otwartego cztonkostwa. Powstala ona w zwiazku z pro-
ba wyjasnienia tendencji przechodzenia od rozwoju organizacji (OD — organisa-
tional development) do rozwoju instytucji (ID — institutional development), ktéra
przez cytowanych autoréw jest definiowana jako organizacja organizacji (Padaki,
Vaz 2003: 23, 176-178). Koncepcja ta okazala sie przydatna w objasnianiu istoty
zarzadzania publicznego.

Organizacje sa wyodrebnione z otoczenia, a jednoczesnie 2 tym otoczeniem
powiazane i w tym sensie otwarte. Kazda organizacja czerpie z otoczenia takie
zasilenia jak ludzie o okre$lonych kwalifikacjach, materia, energia i informacje,
ktore po przetworzeniu wewnatrz organizacji sa przekazywane otoczeniu jako
dobra i ustugi, do wytwarzania ktorych ta organizacja zostala powotana. Dostar-
cza otoczeniu réwniez przetworzone informacje i podzielane wartosci.

Niektore rodzaje organizacji publicznych posiadaja nieostre granice. Dotyczy
to przykladowo takiej organizacji jak region spoteczno-gospodarczy. Gospodarka
regionu stanowi wyodrebniony, wzglednie autonomiczny uklad, charakteryzu-
jacy sig otwartoscia. Niektorzy badacze stusznie zwracaja uwage na to, ze gospo-
darka regionu jest “niedomknigta”, ale zjawisko to wystepujace w praktyce nie
podwaza koncepcji gospodarki regionu jako swoistej organizacii.

Proby traktowania tego typu organizacji na réwni z innymi sg skazane na nie-
powodzenie. Nie mozna bowiem bez nadmiernego uproszczenia jednakowo trak-
towa¢ wyodrgbnienie z otoczenia tak réznigcych sig organizacji publicznych jak
urzad gminy i gmina — jednostka samorzadu terytorialnego. Zauwazalne odmien-
nosci najczesciej stanowily przyczyne odmawiania cech organizacji niektérym
systemom czy makrostrukturom.

I tak pojedyncza organizacja o znacznym stopniu zlozonosci ma podsystemy
i grupy funkcjonalne, ktére w catosci nalezac do tej organizacji, zobowiazane sa
dziala¢ zgodnie z ustanowionymi zasadami, regulacjami, standardami, a takze
normami i wartosciami. Musza one by¢ przestrzegane, nawet jesli dany system
organizacyjny obsluguje inng organizacj¢. Wystepuje tu zamknigte cztonkostwo,
arelacje wewnatrz tej organizacji maja posta¢ wiezi suzbowych, np. w urzedzie
gminy.

Inny charakter ma czlonkostwo w organizacji takiej, jak gmina czy region.
Jest to czlonkostwo otwarte. Subsystemy organizacji tworzg system instytucjo-
nalny, jakim w tym przykladzie jest jednostka samorzadu terytorialnego. Podkre-
$li¢ tu nalezy, iz specyficzne dla tego cztonkostwa relacje, ktére sg oparte na wie-
ziach instytucjonalnych, charakteryzuje wigksza otwarto$é i elastycznosé, a takze
wigksze zréznicowanie m.in. w zalezno$ci od nastepujacych kwestii:
~ stopnia zaangazowania w funkcjonowanie danego systemu,

- zainteresowania samym procesem decyzyjnym w danej organizacji, jak
i jego rezultatami,
- nadawania znaczenia wzajemnym relacjom z innymi czlonkami systemu.
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Omawiana koncepcja podkresla zasadnos¢ definiowania zarzadzania publicz-
nego w sposob przyjety w niniejszym opracowaniu. Stad tez w jej $wietle mozna
stwierdzi¢, ze wigzi organizacyjne istnieja réwniez w takich organizacjach jak
gmina czy region. Maja one charakter instytucjonalny, a nie stuzbowy. Ten
odmienny charakter wigzi w réznych rodzajach organizacji publicznych nie jest
dostrzegany przez polskich badaczy.

6. Model nowej stuzby publicznej

Jeden z najnowszych modeli zarzadzania publicznego zostal przedstawiony
w ksiazce J. i R. Denhardtow pt. Nowa stuzba publiczna. Stuzenie, a nie kierowa-
nie (The New Public Service. Serving, not Steering) (Denhardt, Denhardt, 2003).
Najwazniejsze elementy modelu nowej stuzby publicznej (NSP) mozna scharak-
teryzowaé nastgpujaco (Kozuch 2004: 79-80).

Fundamentalne zaloZenia tego modelu bazuja na teorii demokracji oraz na
koncepcjach rozwoju sfery publicznej opartym na wiedzy. W NSP jako domi-
nujace modele racjonalno$ci i zachowan organizacyjnych wskazuje si¢ zaréwno
racjonalnos¢ polityczna, jak i ekonomiczna oraz organizacyjna. Interes publiczny
jest tu rozumiany jako rezultat dialogu spotecznego wokét podzielanych war-
tosci, a obywatele sa uznawani za strategicznych interesariuszy organizacji
publicznych. Nowoczesne wydaje si¢ takze pojmowanie roli panstwa. Podkre-
$la si¢ shuzenie, pomaganie poprzez negocjowanie oraz posredniczenie na rzecz
obywateli i grup spotecznych, a takze kreowanie wartosci publicznych. W nowej
stuzbie publicznej mechanizm osiagania wytyczonych celéw dziata poprzez two-
rzenie koalicji publicznych, prywatnych i spotecznych organizacji zaspokajaja-
cych uzgodnione potrzeby.

Odpowiedzialno$¢ zewnetrzna organizacji publicznych jest traktowana wielo-
ptaszczyznowo z uwzglednieniem prawa, wartosci narodowych, norm politycz-
nych, standardéw zawodowych i intereséw obywateli. W zwiazku z tym upraw-
nienia decyzyjne sg uzasadnione uzgodnionymi potrzebami i potaczone z odpo-
wiedzialno$cia za ich zaspokajanie, a jednocze$nie preferowane sa struktury
ulatwiajace wspétdzialanie i przewodzenie w relacjach zewnetrznych. W modelu
NSP podstawowe motywatory oddziatujace na administratoréw, menedzeré6w
i pracownikéw to samo powotlanie do shuzby publicznej i mozliwos¢ dziatania
dla dobra publicznego.

Zaprezentowane najwazniejsze elementy modelu nowej stuzby publicznej
dobrze odzwierciedlaja istote zarzadzania publicznego, w ktorym najwazniej-
szy jest interes publiczny: nie narzucony obywatelom, nie nadrzgdny wobec ich
potrzeb, lecz koncentrujacy si¢ wokdt podzielanych wartosei 1 formulowany
w spolecznym dialogu.

7. Uwagi koncowe

Przeprowadzone rozwazania pokazuja, iz uzasadnione jest rozpatrywanie
zarzadzania publicznego jako dyscypliny naukowej. Nalezy ono do najmtodszych,
jeszcze nie w pelni uksztattowanych systeméw naukowych. Ogodlnie mozna je
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okresli¢ jako szczegdtowa dyscypling nauki o zarzadzaniu, ktdrej obiektem
badan jest zarzadzanie poszczegdlnymi organizacjami sfery publicznej, przede
wszystkim instytucjami publicznymi oraz makrosystemami, inaczej makroor-
ganizacjami, jak gospodarka narodowa i panstwo, a takze mezosystemami, np.
regionami i poszczego6lnymi sferami Zycia publicznego.

Innymi stowy, zarzadzanie publiczne to dyscyplina naukowa zajmujaca sig
badaniem sposobow i zakresu harmonizowania dzialan zapewniajacych prawi-
dlowe wyznaczanie celéw organizacji tworzacych sfere publiczng oraz optymal-
nego wykorzystywania mozliwo$ci zorganizowanego dziatania ludzi, nakierowa-
nego na kreowanie publicznych wartosci oraz na realizacje interesu publicznego.
Istote zarzadzania publicznego stanowi dzialanie w interesie publicznym i urze-
czywistnianie gtéwnych celéw organizacji publicznych poprzez takie oddzialy-
wanie na inne organizacje lub na innych uczestnikow Zycia spoteczno-gospo-
darczego, aby podejmowali oni dziatania umozliwiajace realizacj¢ zaréwno ich
wlasnych celow, jak i celéw organizacji publicznych, ktérych wptywowi sg pod-
dawani.

W ramach zarzadzania publicznego rozrézni¢ mozna teorie, koncepcje
i modele. Odpowiadaja im rézne definicje zarzadzania publicznego. Dlatego
nie moze by¢ mowy o kategorycznym uznawaniu poprawnos$ci jednej definicji.
Wszystkie bowiem maja swoj wkiad w wyjasnianie istoty tej nowej, nie do konca
uksztaltowanej dyscypliny naukowej. Szczeg6lnie przydatne w objasnianiu istoty
zarzadzania publicznego wydaja si¢ koncepcje publicznoéci organizacyjnej oraz
otwartego czlonkostwa, a takze model nowej stuzby publiczne;j.
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